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RESUMO

Este estudo trata dos fatores associados aos desperdicios ativo (corrupgio) e passwo (ineficiéncia) que ocorrem no processo de gestdo
publica, aqui focado nos gastos com satide publica. Buscando chamar a atengéo para a ocorréncia do desperdicio passivo, a pesquisa
investigou a seguinte questdo: quais fatores de desperdicio ativo e passivo estdo associados com as irregularidades na gestdo dos recursos
repassados pela Unido aos municipios brasileiros para a drea de saide no ano de 2010? As evidéncias empiricas foram obtidas nos rela-
torios de auditoria da Controladoria Geral da Unido (CGU) elaborados no ano de 2010 referentes a 102 municipios fiscalizados. Para a
identificagdo do desperdicio ativo foram observadas 3 variaveis e para o desperdicio passivo 17 variaveis. Os dados relativos as variaveis
foram submetidos a uma analise fatorial para agrupa-los em fatores associados estatisticamente com as irregularidades na gestdo dos
recursos destinados a satde publica dos municipios auditados. Os resultados da pesquisa ndo mostraram nivel adequado de significancia
para o desperdicio ativo, enquanto que, para o desperdicio passivo, evidenciaram trés fatores denominados: Fator 1 Inadequabilidade
Administrativa (o qual agrupou as variaveis: ndo pagamento de tributos, ndo ocorréncia de contrapartida e ma administragao); Fator 2
Fraca Fiscalizagdo (o qual agrupou as varidveis: inexisténcia ou fraca atuagio do conselho e licitagao fracionamento); e Fator 3 Baixo nivel
de Compliance (o qual agrupou as variaveis: licitagdo irregular e irregularidade nao relacionada ao Prefeito). A principal conclusao da
pesquisa relaciona-se a identificacdo da necessidade da implantagao de mecanismos de governanca no setor publico, os quais poderiam
reduzir o desperdicio ativo e passivo.

Palavras-chave: Gestéo de recursos publicos. Desperdicio ativo. Desperdicio passivo. Andlise fatorial. Governanga publica.

ABSTRACT

This study addresses factors associated with active (corruption) and passive (inefficiency) waste that occur in the process of public management
and focuses on public health expenditure. Seeking to draw attention to the occurrence of passive waste, this study investigated the following
question: what factors of active and passive waste are associated with irregularities in the management of the funds allocated by the Federal
Government to Brazilian municipalities for healthcare in 2010? Empirical evidence relating to 102 audited municipalities was obtained from
the audit reports of the Office of the Comptroller General (Controladoria Geral da Unido - CGU), which was established in 2010. Three
variables were analyzed for the identification of active waste, and 17 variables were used for passive waste. Data pertaining to the variables
were subjected to factor analysis and grouped into factors statistically associated with irregularities in the management of public health funds

" in the audited municipalities. For active waste, the study results did not show an adequate level of significance, whereas for passive waste,
three factors were identified: Factor 1, Administrative Inadequacy, which included the variables “non-payment of taxes”, “non-occurrence
of matching funds” and “mismanagement”; Factor 2, Weak Supervision, which included the variables “lack of or poor performance of the
council” and ‘ffmctzonal blddmg and Factor 3, Low Level of Compliance, which included the variables “irregular bidding” and “irregularities
not related to the mayor”. The main conclusion of the study is the identification of the need to implement governance mechanisms in the public
sector that could reduce active and passive waste.

Keywords: Public funds management, active waste, passive waste, factor analysis, public governance.

*Artigo apresentado no V Encontro de Administracdo Publica e Governo da ANPAD, Salvador, novembro de 2012.
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1 INTRODUCAO

No Brasil, o sistema de satde foi unificado com a implan-
tagdo do Sistema Unico de Satde (SUS), em 1988, que deixou
de ser responsabilidade de varios ministérios, descentralizou
sua gestdo e passou a ndo mais ser exclusiva do Poder Exe-
cutivo Federal, tornando-se responsabilidade da administra-
¢do estadual e municipal. Para isto, os Estados e Municipios
recebem verbas da Unido que devem ser aplicadas nos pro-
gramas e a¢oes de governo. Os dados do SUS sdo grandio-
sos, realizando 2,8 bilhdes de procedimentos ambulatoriais
anuais, 19 mil transplantes, 236 mil cirurgias cardiacas, 9,7
milhdes de procedimentos de quimioterapia e radioterapia e
11 milhdes de internagdes (Portal Brasil, 2009).

Certamente estes nimeros sao significativos, princi-
palmente se for considerado que o valor pago diretamente
pela populagio atendida é zero, no entanto a satde publi-
ca no pais ainda encontra problemas. Frequentemente sdo
noticiadas, em revistas, jornais impressos e televisivos, ma-
térias que denunciam a corrup¢do’, em niveis municipal,
estadual, nacional e internacional. O que nio faltam sio
exemplos antigos e recentes sobre o tema, como o caso que
veio a tona, em 2011, referente ao Conjunto Hospitalar de
Sorocaba (Sdo Paulo), responsavel pelo atendimento de 48
municipios da regido. Apés uma operagdo do Ministério
Publico em conjunto com a Policia Civil de Sorocaba, 12
pessoas foram presas (entre elas diretores, médicos e den-
tistas) suspeitas de fraudarem licitagdes e desviarem recur-
sos publicos da area da saude (Benites, 2011).

Ao mesmo tempo, como uma doenga silenciosa, outro
tipo de desperdicio de recursos publicos também nio pode
ser desconsiderado: a ineficiéncia® da gestdo publica (também
chamada de ma gestdo ou, nesta pesquisa, de desperdicio pas-
sivo), com obras que perduram por meses a mais do que o
planejado, remédios comprados e ndo distribuidos antes do
vencimento, auséncia de efetiva utilizacdo dos equipamentos
recebidos etc. (Controladoria Geral da Unido, 2011).

Este segundo tipo de desperdicio nio recebe tanta aten-
¢do na midia ou mesmo em trabalhos académicos como
ocorre com a corrupgio. Contudo, um estudo recente, rea-
lizado por Bandiera, Prat, e Valletti (2009), evidenciou que,
na Italia, estes gastos representaram 83% do total de des-
perdicio de dinheiro publico na aquisi¢do de bens.

Tais desvios de recursos em areas como educagio, saide
e saneamento, conforme Ferraz, Finan, e Moreira (2008, p.
2), “[...] geram altos custos para a sociedade ja que reduzem
a acumulagéo de capital humano e acentuam a desigualda-
de porque domicilios mais pobres dependem de maneira
mais acentuada dos servigos publicos”

Dentre os servicos publicos prestados a populacéo, é
quase consenso que o servico de satide é um dos mais im-
portantes, conforme indica um estudo realizado pelo Insti-
tuto de Estudos de Satide Suplementar (IESS) em oito regi-
des metropolitanas do pais, o qual concluiu que, depois da

casa propria, o segundo objetivo do brasileiro é dar plano
de saude a familia (Rosa, 2011).

A importincia da satide publica é reconhecida pelo Esta-
do, visto ser este o tema de uma das treze Diretrizes do Gover-
no da atual Presidente do Brasil, Dilma Rousseff, contemplada
na meta nove “Universalizar a Satde e garantir a qualidade
do atendimento do SUS’, que tem como prioridade, de acordo
com o Portal Brasil (2011), aperfeioar o “Sistema Unico de
Satide (SUS) e seus mecanismos de gestdo, fiscaliza¢ao e con-
trole de qualidade aos servigos prestados (...)".

Em sintese, a satide é uma das areas que devem receber
maior ateng¢do dos entes governamentais dada a sua impor-
tdncia para o bem-estar da populagdo. Para tanto, faz-se
necessaria uma gestdo financeira adequada dos recursos
publicos como um todo, assumindo pressupostos basicos
como os principios da legalidade, impessoalidade, morali-
dade, publicidade e eficiéncia, conforme preconiza o artigo
37 da Constituicao Federal de 1988.

A ocorréncia de desperdicios ativo e passivo de recur-
sos na gestdo publica em ambitos nacional e internacional é
um fato evidenciado por Hart, Shleifer, e Vishny (1997), Di
Tella e Schargrodsky (2003), Reinikka e Svensson (2005),
Ferraz et al. (2008, 2012), Bandiera et al. (2009), Sodré e
Alves (2010) e Motta (2010).

Dados sobre tais desperdicios podem ser obtidos nos
relatdrios da Controladoria Geral da Unido (CGU), a qual
desde 2003 vem realizando fiscaliza¢des in loco nos muni-
cipios brasileiros com até 500 mil habitantes, as quais vém
indicando a presenca de irregularidades em diversas areas
da administra¢do publica que recebem recursos da Unido,
com destaque, neste trabalho, para a sadde.

Como exposto até o momento, verificam-se diversos
problemas na aplicacdo de recursos na drea da saude, os
quais poderiam ser sanados ou ao menos amenizados com
uma boa governanga publica, como preconizado por Lewis
(2006), que afirma que a literatura que trata de governanga
e corrupgao ignora a sua aplicagio na drea relacionada a po-
liticas publicas sociais, lacuna esta que deve ser preenchida
visando 2 eficiéncia na utilizacdo destes recursos, pois os
gastos adequadamente realizados podem acabar ndo tendo
nenhum impacto se as prioridades ndo forem cumpridas
em virtude de as institui¢des niao funcionarem.

Desta forma, chega-se a seguinte questio de pesquisa:
Quais fatores de desperdicio ativo e passivo estdo associados
com as irregularidades na gestdo dos recursos repassados pela
Unido aos municipios para a drea da satide no ano de 20102

Como objetivo, este trabalho pretende identificar os
fatores de desperdicio ativo e passivo que estdo mais asso-
ciados as irregularidades na gestdo dos recursos publicos
municipais repassados pela Unido para a area da sadde.

A principal lacuna a ser tratada no estudo se refere a
discussio do tema desperdicio passivo, que pode ser o res-

' A corrupgdo, chamada de desperdicio ativo para fins desta pesquisa, conforme Matias-Pereira (2002, p. 3), “ocorre quando a atividade do funciondrio publico ou do politico ndo se fundamenta na promogao do
interesse geral’, ou seja, o ente privado obtém vantagem financeira em detrimento do prejuizo financeiro causado ao ente publico.
% Aineficiéncia, chamada de desperdicio passivo para fins desta pesquisa, ocorre quando o erdrio publico é lesado, no entanto n@o ha o beneficio financeiro do ente privado em contrapartida.
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ponsavel pela maior parte dos gastos desnecessarios de re-
cursos publicos, conforme ja comentado.

Assim, esta pesquisa busca contribuir com a gestao e
auditoria dos recursos publicos na area da saude em trés
niveis: conscientizagdo, preven¢iao e coibi¢do. Conscien-
tizacdo da sociedade em geral sobre a existéncia do des-
perdicio passivo, que prejudica a prestagio dos servigos
publicos e, assim como o desperdicio ativo, causa prejuizo
ao erario publico. Prevencio na medida em que, sabendo
claramente quais sdo os fatores que afetam negativamente
os gastos com satude publica, pode-se criar um programa
direcionado de qualifica¢do dos servidores e gestores mu-
nicipais. Coibi¢ao na medida em que pode contribuir com

2 REVISAO DA LITERATURA

2.1 O Desafio da Otimiza¢ao de Recursos.

Nas entidades privadas, os gastos desnecessarios para
a elabora¢do de um bem ou a prestacio de um servico, ou
seja, os desperdicios, remetem a um ponto indispensavel
para a sobrevivéncia de um negdcio: a questdo da otimiza-
¢do dos recursos. Em ambientes de acirrada concorréncia,
as organizagdes precisam fazer mais com menos para ga-
nhar clientes que se tornam mais exigentes, querendo pro-
dutos de alta qualidade a um preco mais baixo.

Exemplo disto vem ocorrendo na area da satde priva-
da, onde pesquisas tém identificado a profissionaliza¢do
da gestdo hospitalar, que tem passado a adotar ferramen-
tas gerenciais modernas, que ja sdo normalmente utili-
zadas em outras dreas, buscando com isso unir esforcos
para o alcance da exceléncia do atendimento que, por sua
vez, gerara satisfacdo do cliente e, como consequéncia,
aumento no lucro, como no caso da implantagdo do Ba-
lanced Scorecard em hospitais, conforme Carvalho, Dias,
e Prochnik (2005).

No entanto, quando se fala em servigos e bens ofertados
pelo Estado, em principio, a questdo do desperdicio parece
ndo receber tanta importancia, talvez pelo fato de o Estado
nao precisar se preocupar com a concorréncia ou mesmo
devido ao “valor” pago pelo servi¢o publico pelo cidaddo
ndo ser diretamente relacionado ao que foi consumido por
ele, sendo esta ultima uma caracteristica do governo, con-
forme Niyama e Silva (2011).

Além do mais, contabilidade publica ¢ um tema pou-
co estudado no Brasil, conforme pesquisas realizadas por
Oliveira (2002) e Reis, Slomski, Pereira, e Mello (2007), fa-
zendo com que ndo contribua tanto quanto poderia para
a melhoria da qualidade da informacdo relacionada ao
erario publico, que pertence a todos os brasileiros. Assim,
a avaliacdo dos investimentos feitos pelo Estado e o retor-
no trazido pelos programas desenvolvidos, que tém como
seu principal objetivo a continua melhoria da qualidade de
vida da populagdo, podem nio ser suficientemente ou efi-
cientemente avaliados.

3 “The purchasing manager feels a pressure to keep prices low.” (Bandiera et al., 2009. p. 1284. Tradugdo livre).

a fiscalizagdo dos recursos destinados aos municipios pelo
governo federal para a drea da saude; com a identificagdo
de referidos fatores de desperdicio ativo e passivo, a audito-
ria governamental poderad criar testes especificos visando a
identificacio destas constatacdes.

Visando o desencadeamento légico da proposta, foi
elaborada a seguinte estrutura para o artigo: no primei-
ro tépico tem-se a introdu¢do, com a contextualiza¢io,
a justificativa, a problematica e o objetivo da pesquisa;
no segundo, inicia-se a revisao da literatura; sendo se-
guida pela apresentacdo da metodologia, a andlise em-
pirica, as conclusdes; e, por fim, as referéncias utiliza-
das, anexo e apéndice.

2.2 Estrutura Tedrica dos Desperdicios Ativo e
Passivo conforme Bandiera, Prat, e Valletti
(2009).

De acordo com Bandiera et al. (2009), o desperdicio
passivo ocorre quando hd um gasto desnecesséario para o
ente publico, mas o servidor ou gestor ndo obtém vantagem
financeira para si.

Por sua vez, o desperdicio ativo é a corrupgio propria-
mente dita, em que o individuo obtém beneficio privado,
provocando um prejuizo aos cofres publicos, por exemplo,
quando ocorre o superfaturamento na contratagdo de um
servico publico (Bandiera, Prat, & Valletti, 2009).

Com o objetivo de desenvolver uma estrutura tedrica
para estudar o desperdicio ativo e o desperdicio passivo,
Bandiera et al. (2009) utilizaram como exemplo o traba-
lho de um gestor de compras de uma entidade publica
que deve comprar certa quantidade de produto, pela qual
pode pagar um determinado preco. Nesse caso, podem
ocorrer duas coisas: a primeira ¢ a possibilidade de o ges-
tor receber beneficio direto, “propina’, na realiza¢io da
transagdo, que eleve o preco e, consequentemente, o gasto
publico (desperdicio ativo); a segunda é a possibilidade de
o gestor ser ineficiente e ndo conseguir otimizar o prego
(desperdicio passivo).

A questio tedrica subjacente é o que leva a ocorréncia ou ndo
da primeira possibilidade e também o que ocasiona a eficiéncia
ou ineficiéncia do gestor prevista na segunda possibilidade.

Uma provavel hipétese tedrica relacionada a eficiéncia no
gasto publico é a seguinte: “O gestor de compras sente uma
pressdo para manter os precos baixos” (Bandiera et al., 2009,
p- 1284).> De acordo com esses autores, isso pode ocorrer em
fun¢do de uma genuina motivagio em maximizar o uso do di-
nheiro publico por ele, o gestor, ter consciéncia das consequén-
cias negativas provocadas pelo pagamento elevado de precos na
aquisi¢do de produtos e servigos publicos. Por sua vez, a inefi-
ciéncia pode ocorrer em fungio do baixo ou inadequado nivel
de conhecimento do gestor de compras, ou até mesmo devido a
“preguica’; de acordo com Bandiera et al. (2009, p. 1284).
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Uma provavel hipotese tedrica relacionada ao desper-
dicio ativo, presente quando ha recebimento de “propina’,
¢ a que segue: “O gestor de compras também pode gostar
de beneficios privados” (Bandiera et al., 2009, p. 1284).*
Porém, os autores argumentam que a busca por beneficios
privados ¢ influenciada pelo risco de o agente sofrer puni-
¢des. Por exemplo, nas entidades publicas atuantes em am-
bientes em que esteja instalada uma cultura de dentincia, o
risco é maior do que naquelas em que néo se tenha o habito
de denunciar os gestores (Bandiera et al., 2009, p. 1284).

Outro aspecto que pode limitar o superfaturamen-
to, este como uma forma de desperdicio ativo, é o modo
como se exerce a governanga corporativa na entidade
governamental, na medida em que os mecanismos de
governanga podem criar restricdes ou tornarem menos
flexiveis as regras relativas as compras que dificultem o
incremento de precos pelos gestores da area (Bandiera et
al., 2009, p. 1284).

Em sintese, de acordo com a abordagem tedrica ante-
riormente tratada, os responsaveis pelas compras nas enti-
dades governamentais podem ter mais ou menos custos ou
incentivos para lidar com os pregos praticados na gestdo de
compras no ambito das entidades governamentais.

2.3 Pesquisas Anteriores.

A pesquisa desenvolvida por Bandiera et al. (2009),
pesquisadores da London School of Economics e Imperial
College London, desperta a atengio para o desperdicio pas-
sivo. Os autores verificaram empiricamente que, na Italia,
do total de desperdicio que ocorre na aquisi¢do de bens re-
alizada pelo Governo, tal desperdicio corresponde a 83%
dos gastos desnecessdrios, ou seja, ¢ um gasto gerado pela
ineficiéncia na gestdo publica.

Outros estudos que tratam do tema foram realizados
por Hart et al. (1997), Di Tella e Schargrodsky (2003), Rei-
nikka e Svensson (2005), Ferraz, Finan, e Moreira (2008,
2012), Sodré e Alves (2010) e Motta (2010). Ressalta-se
que, conforme Bandiera et al. (2009), a teoria que trata do
desperdicio passivo é mais recente e menos desenvolvida
do que a do desperdicio ativo.

Hartetal. (1997, p. 1127 e 1131), pesquisadores da Har-
vard University e da University of Chicago, levantaram a se-
guinte questdo: “Qual é a eficiéncia do governo na prestacio
de servicos publicos?” Tal questionamento ¢é vélido a partir
do momento em que sua resposta, embasada com dados
concretos, consiga respaldar a decisdo do gestor publico em
prestar determinado servico ou terceiriza-lo para institui-
¢Oes privadas. Com intuito de responder a esta questio, os
autores desenvolveram um modelo matematico que analisa
a relacdo custo x beneficio da privatizacdo e o aplicaram
as prisdes dos Estados Unidos da América (EUA), como
pesquisa principal, e, secundariamente, a outros servigos
publicos.

A investigagao de Hart et al. (1997, p. 1159) apontou:

*+*“The purchasing manager may also like private benefits” (Bandiera et al., 2009, p. 1284. Tradugdo livre).

(...) que a prestagdo do servigo pelo proprio governo é
mais adequada quando a reducdo dos custos nao gera
efeito na qualidade, quando inovagdes de qualidade nio
sdo importantes e quando é grave o problema de corrup-
¢d0 nos contratos publicos. Ja a privatizagao do servigo
publico é mais adequada quando a redugéo do custo pela
redugéo da qualidade pode ser controlada através de con-
trato ou competicdo, quando inovagdes de qualidade sao
importantes e quando questdes patronais e sindicatos for-
tes sdo um problema grave dentro do governo.

Hart et al. (1997) concluiram que, para as prisdes, a pri-
vatizacdo é mais adequada, ressaltando, no entanto, que nas
prisdes de seguran¢a maxima, em virtude do elevado indice
de violéncia que faz com que seja necessario o uso da forca
com maior frequéncia, ndo seria adequada a privatizacéo.
Nos outros setores em que o modelo foi aplicado verificou-
se que a terceirizacdo dos servicos publicos nas dreas de
politica externa, policia e for¢as armadas nio é adequada;
sendo adequada para os servicos de coleta de lixo e pro-
dugdo de armas e, de forma razodvel, para as escolas. Para
a area da saude, os autores informam que seria necessario
detalhar mais o modelo para que se pudesse concluir algo
com mais respaldo.

Seguindo a linha de desperdicio de recursos publicos,
agora na drea de saude, Di Tella e Schargrodsky (2003), da
Harvard University e da Universidad Torcuato Di Tella, re-
alizaram uma pesquisa que verificou que, em 1996 e 1997,
houve a redugdo em aproximadamente 10% no valor pago
por insumos bésicos pelos hospitais publicos na cidade de
Buenos Aires, Argentina, devido a repressdo a corrupgio
ocorrida no periodo através de auditorias hospitalares. Pa-
ralelamente, os autores estudaram a relagdo entre o valor
dos saldrios pagos aos funcionarios que realizavam as aqui-
si¢oes nos hospitais e a ocorréncia de auditorias, concluin-
do que apenas uma politica de melhoria salarial ndo in-
terfere na questdo da eficiéncia do servigo prestado, assim
como apenas uma politica ostensiva de auditoria também
néo resolve o problema, considerando o médio e longo pra-
z0; para que surja efeito, tanto a politica salarial quanto a de
intensificacdo das auditorias precisam ser implementadas,
de acordo com os autores.

O estudo realizado por Reinikka e Svensson (2005), do
World Bank e do Institute for International Economic Studies
Stockholm University, buscou identificar quais as formas
mais eficazes de aumentar as matriculas e o aprendizado
nas escolas primadrias. Para isto, realizaram uma pesquisa
em Uganda, analisando a estratégia do governo de publicar
em jornais dados mensais sobre transferéncias de recursos
publicos para as instituicdes de ensino, facilitando o aces-
so e a compreensdo da informagdo publica sobre captagao
de recursos, e, consequentemente, buscando maior fiscali-
zagdo. O governo optou por aumentar a transparéncia ao
invés de aumentar as verbas, pois 0 aumento de recursos
néo necessariamente resolveria o problema (em virtude de

> “Our theoretical arguments suggest that the case for in-house provision is generally stronger when noncontractible cost reductions have large deleterious effects on quality, when quality innovations are unimportant, and when
corruption in government procurement is a severe problem. In contrast, the case for privatization is stronger when qualityreducing cost reductions can be controlled through contract or competition, when quality innovations
are important, and when patronage and powerful unions are a severe problem inside the government.” (Hart et al., 1997, p. 1159. Tradugdo livre).

R. Cont. Fin.— USP, Sdo Paulo, v. 24, n. 63, p. 206-218, set./out./nov./dez. 2013

209



Lidiane Nazaré da Silva Dias, José Matias-Pereira, Manoel Raimundo Santana Farias e Vanessa Mayara Souza Pamplona

ja ter sido identificado que em muitos paises pobres as ins-
tituicdes legais estdo entre as mais corruptas). Ao final da
analise, os autores identificaram que ndo s as matriculas
e 0 desempenho escolar haviam melhorado, como também
se conseguiu aumentar a captacio de recursos para as esco-
las, evidenciando que o “acesso do publico a informacao é
um poderoso dissuasor para captagdo de recursos em nivel
local’, conforme Reinikka e Svensson (2004, p. 4)°.

Utilizando dados do Brasil, Ferraz et al. (2008, 2012),
pesquisadores da Pontificia Universidade Catélica do Rio
de Janeiro, da University of California-Berkeley e da Harvard
University, estudaram a relagdo entre a corrup¢ao (desperdi-
cio ativo) e ma gestdo (desperdicio passivo) nos resultados
da Prova Brasil em portugués e matematica, concluindo que
estes desperdicios, além de reduzirem significativamente os
resultados dos estudantes nestas provas, também afetam os
indicadores escolares, reduzindo a taxa de aprovagao e au-
mentando a taxa de abandono dos estudantes.

Sodré e Alves (2010), pesquisadores do Massachusetts
Institute of Technology, da Universidade de Brasilia e da
CGU, analisaram os relatérios de auditoria por sorteio pu-
blico da CGU, buscando verificar se havia relacdo entre as
ementas parlamentares e os indicios de corrup¢do munici-
pal presentes nos relatérios. Ao final do estudo concluiram
que os municipios que obtém recursos provenientes de tais
emendas possuem 25% mais casos de corrupgao, na média.
Cabe destacar que os autores também chamam a atengio
para a ineficiéncia da gestdo publica municipal que, muitas
vezes, pode ocorrer ndo somente pela falta de capacidade
técnica dos servidores ou gestores publicos, mas como algo
proposital para tentar “disfarcar” a corrupgio.

Ainda no Brasil, pesquisa realizada por Motta (2010),
na Universidade Estadual de Campinas, analisou a con-
tribuicdo do sistema de compras publicas no dmbito da
Administragdo Direta do Poder Executivo, para a maior
eficiéncia do gasto, ou seja, procurando diminuir o desper-
dicio passivo. Motta (2010, p. ix) concluiu que “o sistema
brasileiro de compras ndo contribui substancialmente para
a melhora da eficiéncia do gasto publico federal”

2.4 Contabilidade, Governanca e Combate ao
Desperdicio Ativo e Passivo.

A contabilidade, em sua atuagdo na drea publica, ndo
deve ser vista apenas como uma obrigatoriedade a ser cum-
prida ou como um instrumento responsavel pelo registro
de atos e fatos emanados da administragio publica, ela deve
ser vista como uma ferramenta capaz de dar suporte, de
forma objetiva, a verificagdo dos atos realizados pelo gestor
publico e do respeito aos principios emanados da Consti-

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Visando o alcance do objetivo geral deste artigo, ini-
cialmente foi realizada uma pesquisa bibliografica para o
levantamento do que vem sendo discutido nacional e in-

tuigdo Federal, tornando-se um mecanismo de governanga
ao servir de base para a averiguagdo da forma como vem
sendo utilizado o dinheiro publico.

A governanga pode ser utilizada como um instrumento
de combate a corrupgio e a ineficiéncia no setor publico na
medida em que ela, segundo Mimicopoulos, Kyj, e Sormani
(2007, p. iii), “refere-se aos acordos formais e informais que
determinam como as decisdes publicas sdo elaboradas e
como as agdes publicas sdo realizadas a partir da perspecti-
va de manutengdo dos valores constitucionais de um pais™
Na érea da satde publica, Lewis (2006) afirma que a boa
governanca acarreta eficdcia e eficiéncia, gerando, inclusi-
ve, crescimento econdmico. Assim, a governanga publica
vem ao encontro do objetivo de combate ao desperdicio de
recursos publicos, podendo proporcionar uma forma de
controle dos detentores do poder (Matias-Pereira, 2005).

As auditorias realizadas pela CGU nos municipios se consti-
tuem em mecanismos de governanga ao serem as responsaveis
pela verificagdo da adequada execugio dos programas publicos
previamente estabelecidos e da adequada realizagao dos gastos a
eles relacionados. Além disto, também os conselhos municipais
de saiude atuam como mecanismos de governanga, pois, por
meio deles, é garantida a participagdo do cidadao na elaboragio
de diretrizes para a politica de saide, acompanhando as a¢oes
de satde, e na fiscalizacio da utilizagio dos recursos desta area.
Se ambos os mecanismos de governanca funcionarem de forma
eficaz, poderdo levar ao menor nivel de desperdicio de recursos
publicos, pois haveria o aumento do risco de o gestor ptiblico ter
os atos irregulares descobertos, o que, por consequéncia, prova-
velmente aumentaria as chances de punigées.

O trabalho da auditoria e da governanga sdo comple-
mentares na medida em que fiscalizam a atuagdo do gestor
publico, direcionando-o ao atendimento das necessidades
da populagdo. Tal importincia estd expressa na Resolu¢do
CFC n. 1.209/09 que trata da comunica¢do da auditoria
com os responsaveis pela governanga. Na perspectiva des-
ta resolucdo, seguindo os bons principios de governanga,
os auditores (entendidos como os auditores da CGU para
fins desta pesquisa) participariam das reunides do conse-
lho municipal (entendido nesta pesquisa como um tipo de
comité de auditoria da area publica) de forma regular; o
presidente do conselho municipal teria reunides periddicas
com os auditores; e o conselho municipal teria, a0 menos
uma vez por ano, reunido com o auditor sem a presenga
da administragido (Resolu¢do CFC n. 1209/09). A comu-
nicag¢do entre auditoria da CGU e responsaveis pela gover-
nan¢a nos municipios, preconizado na Resolu¢io CFC n.
1209/09, constitui-se em objeto a ser investigado empirica-
mente dada a sua relevancia.

ternacionalmente sobre o tema, servindo de base também
para a classificacao das variaveis. Em seguida, para a identi-
ficagdo do desperdicio ativo e passivo nos gastos com satde

©*(....) public access to information is a powerful deterrent to capture of funds at the local level” (Reinikka & Svensson, 2004, p. 4. Tradugdo livre).
™Governance refers to the formal and informal arrangements that determine how public decisions are made and how public actions are carried out from the perspective of maintaining a country’s constitutional values.” (Mimi-

copoulos, Kyj, & Sormani, 2007, p. iii. Tradugdo livre).
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publica municipal, foram utilizados os Relatérios dos Au-
ditores do Programa de Fiscalizagdo por Sorteios Publicos
da Controladoria Geral da Unido (CGU).

A escolha destes relatérios elaborados pela CGU ocorreu
em virtude de possuirem como objetivo analisar a aplicagao de
recursos federais nos municipios, através de visita in loco para
a realizagdo de inspegdes fisicas e documentais, realizagdo de
entrevistas, aplicacdo de questiondarios e registros fotograficos
etc., sendo os Programas de Governo que foram objeto das
acdes de fiscalizacio apresentados por Ministério Supervisor
(ou seja, é possivel identificar a analise especifica relacionada
aos gastos com saide do municipio), discriminando a quanti-
dade de fiscalizages realizadas e os recursos aplicados.

Ressalte-se que, apesar de os relatérios da CGU represen-
tarem uma fonte de dados técnica (nio cientifica), eles tém

sido utilizados em trabalhos cientificos para a construgio de
base de dados de pesquisas que versam sobre corrupcio e/
ou ineficiéncia, como, por exemplo, Sodré e Alves (2010),
Peixoto, Rocha, Nishijima, e Pstali (2012), Avelino, Barberia,
e Biderman (2013), bem como a pesquisa desenvolvida por
Ferraz e Finan (2007, 2011); e Ferraz et al. (2008, 2012).

A amostra inicial foi composta pelos 120 municipios
brasileiros fiscalizados no 31° e 32° sorteios da CGU, ocor-
ridos no ano de 2010, sendo excluidos os municipios que
ndo apresentaram verbas advindas do Ministério da Saude,
fazendo com que a amostra final fosse de 102 municipios.

As variaveis que classificam o desperdicio ativo e pas-
sivo utilizadas nesta pesquisa sdo as mesmas utilizadas por
Ferraz et al. (2008), baseada em Ferraz e Finan (2007)3,
sendo apresentadas a seguir.

Tabela 1 Classificacdes dos desperdicios ativos e passivos
DESPERDICIO ATIVO

N° | Sigla | Variavel Descricao

s |serameno S

2 LIC Licitacao com Desvio de Recursos Ocorre quando existe evidéncia de que o servigo licitado e pago nao foi prestado.

3 DR Desvio de Recursos Ocorre nos casos em que ha despesas sem comprovagao da parte fisica ou servigo prestado.

DESPERDICIO PASSIVO

N° | Sigla | Variavel Descricao

1 NPT Nao pagamento de tributo Ocorre quando a prefeitura deixa de pagar algum tributo.

2 NER Nao execugao de recurso Ocorre quando a Uniao repassa o dinheiro, mas o municipio nao o utiliza.

3 Ol Obra inacabada Ocorre quando o prefeito deixa uma obra inacabada e paga a parcela correspondente.

4 IFAC | Inexistencia ou fraca atuagao do conselho | Ocorre quando o conselho de salide nao demonstra atuar na fiscalizagao dos gastos da area.

5 Client | Clientelismo Ocorre quando o prefeito gasta recurso plblico com a finalidade explicita de conseguir votos.

6 EIPS Execucao Irregular de programas sociais Ocorre quando o controle ou o cadastro dos programas sociais encontra-se irregular.

- EB Elefante Branco Ocorre gl{a'ndo ha uma construgao ou compra de bem desproporcional as necessidades
do municipio.

8 LI Licitagao Irregular Ocorre quando existe alguma irregularidade nos documentos da licitagao.

9 LF Licitagio Fracionamento Oc.or.re quando o pref§1t0 frac-iolna as despese}s aserem realizadas em diferen‘tes Iicitagbes
objetivando alterar o tipo de licitacao necessario, segundo regulamento previsto em lei.

10 | LFC Licitagao com Falta de concorréncia Ocorre quando a licitagao realizada nao apresenta um minimo de 3 concorrentes.

11 LL Licitagao com Laranja Ocorre quando prefeito, na licitacao, usa parente ou terceiros em beneficio proprio.

12 DFMS | Desvio de Finalidade para um mesmo setor Oco'rr<'3 guando o recurso & usado tamP’em no setor de salde, mas em objetivo diverso do
que inicialmente acordado com a Uniao.

13 DFOS | Desvio de Finalidade para outro setor Ocorre quando o recurso € usado em outro setor, em objetivo diverso do que inicialmente
acordado com a Uniao.

14 NCP | Nao ocorreu contrapartida Ocorre quando o municipio nao disponibiliza a contrapartida de sua responsabilidade.

15 | OAl Obra acabada com irregularidade Ocorre quando a obra € feita em sua totalidade, mas existem algumas pequenas irregularidades.

16 | INRP | Irregularidade nao relacionada ao prefeito | Ocorre quando ha irregularidades que nao estao sob a responsabilidade do prefeito.

17 | ma Ma Administracio Qualql.ier outra irregularidade apontada pela CGU que nao se enquadre nos outros crité-
rios acima.

Fonte: Elaborado a partir das variaveis de Ferraz et al. (2008, p. 13).

Para a elaboragdo do banco de dados foi criada uma
matriz, em excel, que continha em cada linha um dos mu-
nicipios da amostra e, em cada coluna, uma das varidveis
de desperdicio acima citadas. Assim, foi realizada a leitura
dos relatérios de auditoria da CGU de cada um dos muni-
cipios fiscalizados, sendo que a cada irregularidade encon-
trada referente a determinado municipio era classificada na

coluna a ela correspondente. Ao final somou-se o total de
irregularidades encontradas para cada uma das variaveis de
desperdicio ativo e passivo, em cada municipio, gerando-se
com isto um banco de dados com as constata¢des de irre-
gularidades (ou “pontos™) da area da satide de cada muni-
cipio pertencente a amostra. No Apéndice 1 sdo apresenta-
dos alguns exemplos de classificagdo das informagdes do

8 Para mais detalhes sobre a construcdo destas varidveis consultar Ferraz et al. (2008) e Ferraz e Finan (2011).
20 termo “ponto” é utilizado na auditoria para se referir as irregularidades encontradas pela realizagéo do trabalho.
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relatério da CGU com base nas variaveis.

Posteriormente, a analise empirica foi realizada a partir da
aplica¢do da técnica estatistica multivariada andlise fatorial (AF),
que foi aplicada com o objetivo de determinar quais desperdi-
cios ativos e passivos estdo associados com as irregularidades
na gestdo dos recursos repassados pela Unido aos municipios
brasileiros para a drea de saude no ano de 2010. A AF é uma
técnica multivariada que busca identificar um niimero relati-
vamente pequeno de fatores comuns que podem ser utilizados
para representar relacdes entre um grande niimero de variéveis
inter-relacionadas (Favero, Belfiore, Silva, & Chan, 2009).

A AF parte do pressuposto de que, para a sua realizago,
os dados provém de uma distribui¢io normal multivariada.
Porém, Hair, Anderson, Tatham, e Black (2009) afirmam que,
apesar de a normalidade univariada ndo garantir a normalidade
multivariada, se todas as varidveis atendem a essa condigéo, en-
tao quaisquer desvios da normalidade multivariada geralmente
sd0 indcuos. Assim, para atender este pressuposto foi necessario
realizar a transformacio de Box-Cox aos dados das varidveis:
i) Desperdicio Ativo: Licitagdo com desvio de recursos (LIC) e
Desvio de recursos (DR); ii) Desperdicio Passivo: Licitagao Irre-
gular (LI), Desvio de finalidade para um mesmo setor (DFMS),

4 ANALISE EMPIRICA

Para atender os pressupostos da analise fatorial, inicial-
mente se procedeu a verifica¢do da normalidade dos dados,
sendo que foram necessarias posteriores transformagoes de
Box-Cox para aquelas varidveis que ndo apresentaram dis-

Tabela 2

Nio ocorreu contrapartida (NCP) e M4 administragio (MA).

Apos averificagdo da normalidade dos dados, efetuaram-
se os seguintes procedimentos, de acordo com Favero, Bel-
fiore, Silva, e Chan (2009) e Field (2009): i) andlise da matriz
de correlagdo - esta deve revelar um niimero substancial de
correlagdes significativas (p < 0,05); ii) andlise da estatistica
Kaiser-Meyer-Olkin (KMO) - quanto mais proximo de 1 o
seu valor, mais adequada é a utiliza¢do da técnica; iii) analise
do teste de esfericidade de Bartlett - este teste avalia a hipo-
tese de que a matriz das correlagdes pode ser a matriz iden-
tidade; e iv) andlise da Medida de Adequagdo da Amostra
(MAA) - o valor desta medida deve ser maior que 0,50.

O método de obtencdo dos fatores foi andlise de com-
ponentes principais (ACP), utilizado com o objetivo de re-
sumir a maior parte da varidncia dos dados a um numero
minimo de fatores. Para determinar o numero de fatores
a extrair foi utilizado o critério de Kaiser, que considera
todos os fatores com autovalores menores que 1 insignifi-
cantes e descartados. Depois de extraidos, os fatores foram
rotacionados pelo método ortogonal Varimax.

Para a realizagdo da andlise fatorial utilizou-se o softwa-
re IBM SPSS Statistics, versao 20.

tribui¢do normal. Apds a transformagao foi possivel verifi-
car que todas as variaveis referentes aos desperdicios ativos
e passivos seguem distribui¢ao normal (p > 0,05), para um
nivel de significancia de 5% (Tabela 2).

Medlidas descritivas e teste de normalidade de Kolmogorov-Smirnov (KS) para os dados de desperdicio ativo

e passivo referentes as irregularidades na gestao dos recursos repassados pela Uniao aos municipios brasileiros para a area de

saude, em 2010

Tipo Desperdicio Média Desvio-padrao Minimo Mediana Maximo KS p

SF 0,42 0,76 0,00 0,00 3,00 0,07 >0,15

Ativo LIC 0,67 1,18 0,00 0,00 6,00 0,08 >0,09
DR 1,90 1,95 0,00 1,00 10,00 0,05 >0,150

NPT 0,09 0,45 0,00 0,00 4,00 0,06 >0,15

NER 0,05 0,26 0,00 0,00 2,00 0,05 >0,15

ol 0,21 0,59 0,00 0,00 4,00 0,07 >0,15

IFAC 0,46 0,56 0,00 0,00 3,00 0,08 >0,15

Client 0,01 0,10 0,00 0,00 1,00 0,05 >0,15

EIPS 0,64 0,95 0,00 0,00 4,00 0,09 0,09

EB 0,05 0,22 0,00 0,00 1,00 0,07 >0,15

LI 1,78 2,29 0,00 1,00 12,00 0,05 >0,15

Passivo LF 0,13 0,39 0,00 0,00 2,00 0,08 >0,15
LFC 0,18 0,43 0,00 0,00 2,00 0,09 >0,15

LL 0,02 0,14 0,00 0,00 1,00 0,05 >0,15

DFMS 1,06 1,23 0,00 1,00 4,00 0,08 >0,15

DFOS 0,20 0,60 0,00 0,00 4,00 0,06 >0,15

NCP 0,85 1,10 0,00 1,00 6,00 0,08 >0,15

OAl 0,13 0,44 0,00 0,00 3,00 0,08 >0,15

INRP 0,02 0,14 0,00 0,00 1,00 0,06 >0,15

MA 9,73 5,62 1,00 8,00 30,00 0,06 >0,15

Legenda: SF: Superfaturamento, LIC: Licitagao com desvio de recursos, DR: Desvio de recursos, NPT: Nao Pagamento de Tributo, NER: Nao execugao de
recurso, Ol: Obra inacabada, IFAC: Inexistencia ou fraca atuacao do conselho, Client: Clientelismo, EIPS: Execucao irregular de programas sociais, EB:
Elefante branco, LI: Licitagao irregular, LF: Licitagao fracionamento, LFC: Licitacao com falta de concorréncia, LL: Licitacdo com laranja, DFMS: Desvio de
finalidade para um mesmo setor, DFOS: Desvio de finalidade para outro setor, NCP: Nao ocorreu contrapartida, OAl: Obra acabada com irregularidade,

INRP: Irregularidade nao relacionada ao prefeito, MA: Ma administragao.
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Posteriormente foi examinada a matriz de correlagdes
nos dados de desperdicio ativo, sendo verificado que, de
trés pares de variaveis, apenas um se apresentou correlacio-
nado (Tabela 3).

Tabela 3 Matriz de correlacao para os dados de
desperdicio ativo
SF LIC
LIC 0,09
DR 0,10 0,32*

*significativo: p<0,05.

Em relagdo ao desperdicio passivo, verificou-se que as va-
riaveis EIPS, Client, LFC, LL, DFOS, NER, OI, DEMS, EB e
OAI nido apresentaram um ndmero consideravel de correla-

g¢oes significativas com as demais variaveis, portanto optou-se
por eliminar essas variaveis da analise fatorial (Field, 2009).

A Tabela 4 apresenta a matriz de correlagoes para as va-
ridveis que permaneceram na analise, correlagdes signifi-
cativas foram encontradas entre NPT e NCP, MA. O IFAC
mostrou correlagdes significativas com LE, NCP, INRP e
MA. O LI apresentou correlagdes significativas com LE
INRP e MA. O desperdicio LF mostrou correlagdes signi-
ficativas com os desperdicios IFAC e NCP. Enquanto que o
desperdicio NCP apresenta correlagdes significativas com
os desperdicios NPT, IFAC, LF e MA. O desperdicio INRP
encontra-se correlacionado com os desperdicios IFAC e LI.
De modo geral, pode-se observar que o desperdicio MA
encontra-se correlacionado com todos os outros tipos de
desperdicios, exceto com LF e INPR.

Tabela 4 Matriz de correlacao para os dados de desperdicio passivo referente as irregularidades na gestao dos recursos
repassados pela Uniao aos municipios brasileiros para a area de saude, em 2010
NPT IFAC LI LF NCP INRP
IFAC 0,07
LI 0,10 0,07
LF 0,05 0,27* 0,15
NCP 0,22* 0,19* 0,03 0,19*
INRP 0,13 0,39* 0,24* 0,14 0,08
MA 0,29* 0,21* 0,27* 0,11 0,30% 0,14

*significativo: p<0,05.

O valor da estatistica KMO para o desperdicio ativo (0,54)
e passivo (0,61) indica a adequagio da amostra a analise fato-
rial. Porém, o nivel de significincia do teste de esfericidade de
Bartlett para o desperdicio ativo (p =0,102) indica que a matriz
de correlagdes é igual a matriz identidade, o que mostra que
néo existem relacionamentos entre as variaveis de desperdicio
ativo, portanto a andlise dos fatores ndo ¢ apropriada a esses
dados. Em relagdo as variaveis de desperdicio passivo, o teste
de Bartlett é altamente significativo (p < 0,001) e, portanto, a
andlise dos fatores é apropriada (Tabela 5).

Tabela 5 Teste Kaiser-Meyer-Olkin (KMO) para
os dados de desperdicio ativo e passivo referentes as
irregularidades na gestao dos recursos repassados pela Uniao
aos municipios brasileiros para a area de saude, em 2010

Desperdicio | Medida Valor
KMO 0,54
Ativo Teste de Esfericidade de Bartlett x2 6,20
p 0,102
KMO 0,61
Passivo Teste de Esfericidade de Bartlett x2 68,65
P <0,001

Os fatores foram retidos pelo critério de Kaiser. A
solucdo fatorial extrai os fatores na ordem de sua im-
portancia, assim o Fator 1 explica a maior parcela de
varidncia, com 21,78%; o Fator 2 explica 21,72% e o

Fator 3 explica 17,29%. Desta forma, 60,79% da variin-
cia total sdo representados pela informac¢do contida na
matriz fatorial em termos de trés fatores (Tabela 6).

A escolha dos desperdicios que compdem cada um dos
fatores ocorre observando-se as cargas fatoriais de cada
desperdicio, da esquerda para direita e ao longo de cada
linha, selecionando-se a carga fatorial com valor maior que
0,50 para fins de interpretagdo (Field, 2009). Logo, adotan-
do este processo, o Fator 1 tem trés cargas significativas,
o Fator 2 tem duas e o Fator 3 também tem duas cargas
significativas (Tabela 6).

O Fator 1 que agrupou as variaveis ndo pagamento de
tributos, néo ocorréncia de contrapartida e ma adminis-
tracdo é chamado de Inadequabilidade Administrativa,
sendo o agrupamento de referidas variaveis justificado
no fato de ambas representarem negligéncia na gestao da
saude, pois a verba estava disponivel para a utilizagdo e,
mesmo assim, a prefeitura deixou de pagar o tributo, de
aplicar a contrapartida ou de atender aos fatores neces-
sarios a boa gestdo.

O Fator 2 composto pelas variaveis inexisténcia ou fraca
atuagdo do conselho e licitagdo fracionamento é chamado
de Fraca Fiscaliza¢do. Com a falta ou fraca atuagdo do Con-
selho Municipal de Satde, as chances de irregularidades re-
lacionadas & gestdo ocorrerem passam a ser maiores pois,
por exemplo, ndo é realizado o acompanhamento devido
nas aquisi¢oes, que podem acabar sendo realizadas de for-
ma fracionada durante o ano.
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O Fator 3, por sua vez, englobou as varidveis licitagdo ir-
regular e irregularidade nio relacionada ao prefeito, sendo
denominado de Baixo Nivel de Compliance'®, pois, em ambos
0s casos, as irregularidades apontadas nas variaveis referem-se
ao ndo atendimento de leis e regulamentos que respaldam o

Tabela 6

funcionamento e os processos na administragio publica.

Os maiores valores de comunalidade foram obtidos
para as variaveis LI (0,72), NCP (0,67) e IFAC (0,67), signi-
ficando que estas varidveis sdo importantes para explicar a
variabilidade total dos dados.

Matriz de cargas fatoriais ap0s rotacao ortogonal pelo método Varimax para os dados de desperdicio Passivo

referentes as irregularidades na gestao dos recursos repassados pela Uniao aos municipios brasileiros para a area de satide, em

2010
Desperdicio Fator Comunalidade MAA
1 2 3

NPT 0,72 -0,06 0,12 0,53 0,67
MA 0,71 0,10 0,31 0,61 0,63
NCP 0,68 0,34 0,30 0,67 0,66
Ll 0,18 0,01 0,83 0,72 0,53
LF 0,10 0,66 -0,04 0,45 0,65
IFAC 0,06 0,81 0,11 0,67 0,58
INRP -0,02 0,55 0,55 0,60 0,58
Autovalor 1,52 1,52 1,21
Variancia (%) 21,78 21,72 17,29
Xizinj:‘ o ) 21,78 43,50 60,79

5 CONCLUSOES

Esta pesquisa foi estruturada objetivando identificar os
fatores de desperdicio ativo e passivo mais associados com
as irregularidades na gestdo dos recursos publicos munici-
pais repassados pela Unido para a area da sadde.

Para o alcance deste objetivo, realizou-se uma pesqui-
sa tedrico-empirica. Na primeira parte foi identificada a
base tedrica para a realizagdo do estudo. Na parte empirica,
dado o objetivo da pesquisa, utilizou-se a técnica multiva-
riada de analise fatorial.

O resultado da pesquisa apontou que, para o desperdi-
cio ativo, ndo é possivel, com base nos dados analisados,
apresentar um fator que melhor o defina, pois o resultado
do teste de Bartlett nao foi significativo. Uma provavel cau-
sa para o ocorrido é o fato de terem sido utilizadas apenas
trés variaveis relacionadas a ele. Quanto ao desperdicio
passivo, foram encontrados trés fatores que mais se asso-
ciaram com as irregularidades ora em estudo.

O Fator 1 foi chamado de Inadequabilidade Administrati-
va, tendo agrupado as varidveis “ndo pagamento de tributos’,
“ndo ocorréncia de contrapartida” e “ma administracio”. Este
fator vem ao encontro do que foi evidenciado por Bandie-
ra et al. (2009) na literatura do desperdicio passivo, os quais
identificaram que ha gestores publicos ineficientes e que ndo
conseguem otimizar os recursos, fato que pode ocorrer devi-
do a néo possuirem o conhecimento adequado a realiza¢do da
fungdo ou por serem “preguicosos”. Uma consequéncia pra-
tica deste problema ocorre quando o Governo Federal deixa
de repassar a verba referente a algum programa a ser desen-
volvido no municipio em virtude de este tltimo nao ter dado
a contrapartida necessdria (a qual, algumas vezes, representa
um valor percentual muito pequeno quando comparado ao

montante do valor do programa); ressalta-se que ha casos em
que o municipio possui a verba disponivel e mesmo assim ndo
faz a contrapartida previamente acordada.

O Fator 2 foi chamado de Fraca Fiscalizacdo, sendo com-
posto pelas varidveis “inexisténcia ou fraca atuagdo do conse-
lho” e “licitagdo fracionamento” Um ponto a ser esclarecido
¢ que o Conselho Municipal de Saude é fundamental para a
eficiéncia na prestacdo do servico publico na saide devido a
sua atuagdo na formulagdo de estratégias, no controle da exe-
cugdo da politica e na fiscalizagdo economico-financeira da
area, o que, dentre outros beneficios, inibiria a ocorréncia de
licitacdo fracionamento. Este Fator, Fraca Fiscalizagdo, pode
levar a ocorréncia do desperdicio ativo, conforme apresentado
na literatura por Bandiera et al. (2009), visto que servidores
e gestores que possuem tendéncia a buscar beneficios priva-
dos o fazem proporcionalmente ao risco de sofrer punicdes. O
combate a este Fator por meio da efetiva atuagio do Conselho
poderia reduzir o desperdicio passivo, de acordo com o identi-
ficado na pesquisa de Di Tella e Schargrodsky (2003).

Por fim, o Fator 3 que foi chamado de Baixo Nivel de Com-
pliance, englobando as variaveis “licitado irregular” e “irregu-
laridade ndo relacionada ao prefeito”. Este Fator relaciona-se
com o ndo atendimento de regras, normas e diretrizes previa-
mente estabelecidas, que poderia ser trabalhado com a im-
plantagdo de mecanismos de governanga adequados, fazendo
com que os servidores e gestores fossem pressionados a serem
eficientes, conforme proposto por Bandiera et al. (2009).

A principal contribuicio desta pesquisa refere-se a neces-
sidade de se chamar a atengdo da academia, do governo e da
sociedade em geral para a existéncia do desperdicio passi-
vo, que afeta a qualidade dos servicos prestados a populacdo

' Compliance refere-se ao nivel de conformidade de algo com as normas legais, regulamentos, politicas e diretrizes previamente estabelecidas.
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e provoca prejuizo aos cofres publicos, podendo consumir
uma quantia até 4 vezes maior do que o desperdicio ativo,
como no caso italiano identificado por Bandiera et al. (2009).
Nio obstante, o desperdicio passivo pode ser uma forma de
esconder o desperdicio ativo, como apresentado por Sodré e
Alves (2010). Como consequéncia pratica da pesquisa foram
identificados argumentos teérico-empiricos que sugerem
que o desperdicio passivo pode ser reduzido por meio de
uma série de ac¢des, tais como: (i) aumento das fiscalizages;
(if) uma maior transparéncia das informagdes relacionadas
aos programas de governo (funcionamento e execugio) de
forma a tornar a informagio do setor publico efetivamente
acessivel e compreensivel ao cidaddo; (iii) implantagdo de
programas de capacitagdo e motivagao do servidor e gestor
publico, fazendo com que internalizem a importancia de sua
adequada atuagdo profissional, buscando também, parale-
lamente, criar uma cultura de dentncia de irregularidades
praticadas no servigo publico; (iv) realizagao de uma analise
verificando se determinado servigo deve ser mesmo presta-

do pelo Estado ou terceirizado; e (v) implantagdo de novos
mecanismos de governanga e fortalecimento dos ja existen-
tes, como a auditoria da CGU, os quais poderiam reduzir o
desperdicio ativo e passivo.

Ressalta-se que, apesar de os relatdrios de auditoria da
CGU apresentarem constatagdes que podem ser questiona-
das pelos prefeitos, o fato de haver o “ponto” no relatério ja
é evidéncia da ocorréncia de determinado desperdicio, vis-
to o relatorio estar respaldado em documentos ou falta de
documentos que justifiquem os atos realizados pelos servi-
dores e gestores municipais. No entanto, pode-se apontar
esta como sendo uma limitacdo da pesquisa.

Para pesquisas futuras sugere-se: (i) a utilizagdo de uma
base de dados maior na drea da sadde (nesta foram utilizados
os relatérios de auditoria da CGU do ano de 2010, referentes
aos sorteios 31° e 32°); (ii) a amplia¢io das variaveis de iden-
tificacdo do desperdicio ativo; e (iii) a ampliacdo da pesquisa
para outras dreas da gestio municipal que recebem recursos
da Unifo, como a drea da educagio, por exemplo.
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ANEXO

Municipios que receberam fiscalizagdo especial da CGU através do Programa de Sorteio dos Municipios

SORTEIO PUBLICO DE MUNICIPIOS

31° 32°

Ordem sorteio | Municipio UF | Ordem sorteio | Municipio UF

1° Maua da Serra PR 1° Normandia RR
20 Wenceslau Braz PR | 2° Douradina MS
3° Guaporema PR | 3° Sao Felix do Araguaia MT
4° Sao Gabriel BA | 4° Xambioa TO
5° Itaparica BA | 5° Nossa Senhora das Dores SE

6° Palmas de Monte Alto BA | 6° Cerejeiras RO
7° Pojuca BA 7° Cardoso Moreira RJ

8° Cachoeira BA | 8° Anajas PA
9° Arroio do Meio RS 9° Santa Filomena PE

10° Doutor Ricardo RS 10° Pedro Velho RN
11° Pouso Novo RS 11° Umirim CE
12° Pedro Osorio RS 120 Luziania GO
13° Jeriquara SP 13° Senador La Rocque MA
14° Ipua SP | 14° Imaculada PB
15° Viradouro SP 15° S30 Joao da Serra PI

16° Dracena SP 16° Peritiba SC
17° Poloni SpP 17° Doutor Pedrinho SC
18° Coronel Xavier Chaves MG | 18° Santo Inacio PR
19° Capim Branco MG | 19° Inaja PR
20° Sao Joao da Lagoa MG | 20° Heliopolis BA
21° Carvalhos MG | 21° luita BA
22° Santo Antdonio do Monte MG | 22° Erval Seco RS
23° Matias Barbosa MG | 23° Caseiros RS
24° Frei Inocencio MG | 24° Votorantim SP
25° Amajari RR | 25° Ribeirao Branco SP
26° Primavera de Rondonia RO | 26° Bariri N
27° Tefé AM | 27° Planura MG
28° Frei Paulo SE 28° Caxambu MG
29° Venda Nova do Imigrante ES ]29° Senador Cortes MG

continua
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continuagao

31° 32°

Ordem sorteio | Municipio UF Ordem sorteio | Municipio UF

30° Bonito MS | 30° Campestre MG
31° Taquarana AL | 31° Pedra Branca do Amapari AP
32° Girau do Ponciano AL 32° Maracaju MS
33° Cabo Frio RJ 33° Tabatinga AM
34° Inhangapi PA | 34° Curralinho PA
35° Sao Sebastiao da Boa Vista PA | 35° Nova Maringa MT
36° Itaituba PA | 36° Sao Bento do Tocantins TO
37° Santa Rosa do Tocantins TO | 37° Pedro Canario ES

38° Cocalinho MT | 38° Pendéncias RN
39° Jardim do Serido RN [ 39° Branquinha AL
40° Luis Gomes RN | 40° Independéncia CE
41° Lucrécia RN | 41° Surubim PE
42° Timbatiba PE 42° Penalva MA
43° Lagoa do Carro PE | 43° Alegrete do Piauf PI

44° Camutanga PE | 44° Riacho dos Cavalos PB
45° Granja CE | 45° Americano do Brasil GO
46° Jucas CE 46° Capinzal SC
47° Mucambo CE 47° Bom Jardim da Serra SC
48° Arari MA | 48° Congonhinhas PR
49° Agua Doce do Maranhao MA | 49° Pinhalao PR
50° Mata Roma MA | 50° Uibai BA
51° Paes Landim PI 51° Arataca BA
52° Dom Expedito Lopes Pl 52° Toropi RS
53° Flores do Piaui Pl 53° Alto Alegre RS
54° Passagem PB | 54° Pedregulho Sp

55° Natuba PB | 55° Vargem SpP

56° Caldas Brandao PB 56° Sao Joao de Iracema SP

57° Carmo do Rio Verde GO |57° Sao Sebastiao do Rio Verde MG
58° Novo Gama GO |58° Abadia dos Dourados MG
59° Piratuba SC | 59° Felisburgo MG
60° Cagador SC | 60° Itamogi MG
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APENDICE 1

Visando facilitar a compreensdo de como foi construido
o banco de dados, a seguir apresentamos alguns exemplos
de dados extraidos dos Relatorios dos Auditores do Progra-
ma de Fiscalizagdo por Sorteios Publicos da CGU e classi-
ficados de acordo com as varidveis de desperdicio ativo e
passivo presentes na Tabela 1.

Superfaturamento: “Medicamentos basicos adquiridos
por precos superiores aos praticados no mercado.”

Licitacdo com desvio de recursos: “Execucio a menor
do objeto, em comparac¢do com as despesas realizadas, com
prejuizo de pelo menos R$ 24.026,67”

Inexisténcia ou fraca atuacio do conselho: “Auséncia
de condi¢cdes minimas para o funcionamento do Conselho
Municipal de Satide de Bom Jardim da Serra-SC, ndo com-
provagdo do repasse de informacdes ao Conselho e baixa

periodicidade em suas reunides.”

Licitagdo com falta de concorréncia: “Empresa selecio-
nada em convite sem o requisito de o minimo de trés pro-
postas validas”

Nio ocorreu a contrapartida: “Descumprimento pelo
Estado e pelo Municipio dos valores pactuados para distri-
bui¢do de medicamentos da Farmdcia Basica a populagdo
do municipio”

Nio pagamento de tributo: “Ndo comprovagio do reco-
lhimento das contribui¢des previdenciarias.”

Obra inacabada: “Obras paralisadas e inacabadas, relati-
vas ao Convénio n° EP 1445/2005, devido ao abandono das
mesmas pela empresa contratada, inviabilizando o atingi-
mento total dos objetivos pretendidos e ferindo os princi-
pios constitucionais da eficiéncia e da economicidade”




